








=关键词>  美国地方政府  市县合并  大都市区
On the Local Governments Consolidation in the United States
Sidong Luo
  Abstract  As the basic form of the conso lidation of local g overnments in
the U nited States, the city-county consolidat ion appears characterist ics o f low
success rate, breaking through only in the areas of low populat ion density and
limited extent in the successful cases. T he factors bring out these character is-
t ics ar e rigor ous state legislat ions, oppositions fr om the African-American po-
l it ical groups and the resistance of suburban residents. Pract ically , city-county
conso lidat ion couldnpt reach its planned goals and has no much inf lences. It
just a kind of reform tried to solv e ser ies o f problems in metropo litan A merica.
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潮(罗思东, 2004a)。早期学者将合并的预期目标设定为四项: ( 1)为了在大都
市区内任一地方提供有效服务的需要, 必须在整个区域范围内对政府功能进行
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¹   *  罗思东,厦门大学公共事务学院副教授,主要研究领域为美国地方政府与政治。
协调; ( 2)取消地方各自征税、各自提供服务的做法, 代之以整个大都市区统一
的税收; ( 3)需要发挥大范围合作的优势; ( 4)要让公民既在他们的居住地、又在
他们的工作和娱乐所在地, 对可能影响他们的决策施加影响( Jones, 1942:
xx i ) xxii)。尽管这种不顾地方偏好的宏大目标从一开始就遭遇到郊区地方政
府的持续抵制, 50 年代之后在理论上也被公共选择理论强烈质疑 ( T iebout ,
1956; Ost rom, T iebout & War ren, 1961; V. Ost rom , Bish & E. Ostrom ,
1988) ,市县合并还是于 20 世纪六七十年代在实践当中形成一个新的高潮,之
后又在 90年代再次引起人们的关注。[ 1]  
¹
因此,有国内学者认为应该对美国的合并运动未能真正实行的观点加以展







东, 2005b) ,以庞杂多样的服务特区( special dist rict)和地方政府间组织来提供













  [ 1]  被奉为样板的合并案例均发生于 20世纪 60年代,为田纳西州纳什维尔市与戴维逊县( Nash-
vil le- Davidson)的合并( 1962年) ,佛罗里达州杰克逊维尔市与杜瓦尔县( Jacks on ville- Duval)的合并( 1967
年) ,以及印第安纳州印第安纳波利斯市与马里恩县( Indianapol is-Marion)的合并( 1969年)。1997 年堪
萨斯州的堪萨斯城与怀恩多特县( Wyandot te) 的合并,重新唤起了人们对大都市区政府改革的关注;
2003年 1月肯塔基州路易斯维尔市与杰斐逊县( Louisvill e- Jef fers on )的成功合并,是 60年代之后首例发
生在主要大都市区的市县合并,也是 90年代以来大都市区政府复兴的一个重要成果,合并后的路易斯维
尔市,人口近 70万,成为美国第 16大城市。
  [ 2]  万鹏飞在北京大学出版社出版的/ 地方政府与地方治理译丛0总序中认为,地方政府合并/ 在美
国遇到了强大的阻力,合并运动未能真正实行0 ;同时提出, / 总体而言,合并改革在各国不能算很成功0。
因此,笔者认为/ 未能真正实行0的确切含义应该是有所实行但是不很成功。论述合并改革有所实行但不
很成功的表现和原因,是本文的主要内容。
首先, 合并成功的几率很低。从 19 世纪后期至今的一百多年间, 美国各
地数百次的市县合并动议中,仅有 34例获得成功, 其中大部分发生在第二次
世界大战之后, 共 26例, 特别是在 20世纪 60年代和 70年代, 各成功 7 例。
80年代,各地的合并热情减退, 10年间仅有 25 起合并动议付诸公民投票, 成
功 2例。及至 90 年代, 在区域主义复兴的背景之下, 人们对市县合并的兴趣
重新高涨, 仅在 1997年, 就有十余个地区或是将合并问题交与公民表决, 或是








亚有史以来发生过 28次决定市县合并的公民投票, 仅成功 3 次。乔治亚州的
面积在全美排在第 21位,但是县的数量却达到了 159 个, 居全美第二, 仅次于
得克萨斯州。所以乔治亚州的县人口少,有 45个县人口少于 1万人;地域面积
小, 36个县面积小于 250 平方英里。1990年合并成功的克拉克( Clarke)县,是
该州最小的县, 仅 121平方英里( F leischmann, 2000)。合并所涉及的人口最少
的,是 1988年田纳西州的林奇伯格市和摩尔县( Lynchburg-Moo re)的合并,合
























Beech Grove, Lawrence, Southpor t, Speedw ay
独立的县内服务区及其管理机构








9 个特别税收服务区 (当地人称 township) , 11 个学区, 10 个消防部门, 至少 7 个警察
部门。










露;在纳什维尔, 不满意政府服务效率者有 81%投票赞成合并, 满意政府服务
者仅有 53%投票同意改革 ( Hamilton, 1999: 111)。印第安纳波利斯市与马
里恩县的合并, 则是在共和党赢得州长、州议会、市议会选举的情况下, 共和
党籍市长企图控制整个大都市区政治权力的结果 ( Stephens & Wikstrom,






普通居民的态度更为关键。1987 ) 1997年间, 全国有 30个县启动过合并进程,










一个阶段,商会都是合并进程的极力推动者( Car r & Sneed, 2004)。正是商会
以及其他精英团体, 营造了合并动议与进程的政治气候与社会、舆论环境, 只有
他们明白所谓的/区域主义0或者/大都市区政府0对于地方社区的真正含义
( Johnson & Carr, 2004)。其中决定改革成败的关键性因素, 还是地方政治领
袖(地方选任官员)的态度。美国学者对宾夕法尼亚州历史上 67次地方政府重
组案例的研究发现, 假如地方官员支持结构性重组, 合并在公民投票中可能会


















282 公共管理研究(第 5 卷)
力难以逾越的障碍。自 1907年夏威夷火奴鲁鲁市、县合并, 至 1947年路易斯
安那州的巴吞鲁日( Baton Rouge)市和东巴吞鲁日县合并之前, 40 年间在美国
的城市地区没有市县合并的成功案例。期间,声势浩大并为战后提供合并蓝本
的宾夕法尼亚州匹兹堡市和阿勒格尼( A llegheny )县合并案, 几次都是失败于
公民投票。该州宪法规定合并必须得到双重认可: 一是整个县域(包括匹兹堡
市)的选民投票,以简单多数赞成通过;二是相关的 124个自治单位内的选民,
以2/ 3的多数投票赞成通过( Egger, 1929)。类似于这样严格的立法,使东北部
和中西部人口稠密地区的合并难有实现的可能。作为三大合并样板之一的典













共事。0( Pow ell, 2000: 219)。
虽然城市黑人政治精英希望城市经济能够复兴, 但他们更担心失去对
政治的控制和对自身文化身份的认同。有人通过对 11 例市县合并过程的
研究发现, 中心城市的黑人政治领袖支持其中的 5例合并, 反对 6例, 他们
反对的所有 6 例合并动议均告失败, 而支持的 5 例中有 3 例合并成功





人口的 27%, 但是黑人选民有 90%支持民主党,在民主党内的影响举足轻重,
因此黑人选区在城市的两党政治中不容忽视。合并后,黑人的政治影响首先在
民主党内部遭到稀释, 加之在共和党占据绝对优势的印第安纳波利斯大都市
区,民主党在新的市议会中的席位很难超过 1/ 3 ( Har rigan & V ogel, 2000:
365 ) 366) ,更见黑人政治影响的式微。在肯塔基州,路易斯维尔市与杰斐逊县
283实践中的地方政府合并: 美国的经验
争取合并的努力延续半个世纪之久, 1982年和 1983年连续两次的公民投票,都
因为以黑人为主导的政治联盟的反对,而告失败( Sav itch & Vogel, 2000)。作
为黑人政治的基础, 黑人人口在路易斯维尔市占 33% ,合并后稀释到仅占整个
大都市区人口的 15%。在合并前,黑人占市议会议席的 1/ 3; 合并后,在由精心
划分的选区选举出的大都市区议会的 26 席中, 黑人最多只能占据 6 席, 不及










































经济发展( Car r & Feiock, 1999)。非但如此, 在区域主义者看来, 市县合并还
是实现一系列区域政策目标、追求社会平等的有力工具。安东尼 #唐斯认为,
中心城市政府与一县或数县的融合, 是控制土地利用方式、遏止人口低密度扩
张、解决城市问题的最彻底的手段 ) ) ) 尽管他认为真正的大都市区政府在大多
数地区并没有得到多少政治支持( Downs, 1994: 132)。戴维#腊斯克提出市县
合并应该取得关键性的目标, 即统一合并地区的税基, 集中大都市地区的规划
与分区权力( Rusk, 1995: 96)。阿尔舒勒等人把单一制的一般大都市区政府看
成是彻底消除大都市区税收与服务不公的主要手段, 市县合并至少能够部分缓










存的政府体制可以自行修补其缺陷。政治学家诺顿#朗( No rton E. Long)甚至
怀疑是否存在真正意义上的大都市社区,认为所谓的大都市社区只不过是一些
规划家和大都市改革者头脑中的想象, 对于大多数人来说,公共政策意义上的








们对合并政府的正面评价呈现出减少的趋势 ( Stephens & Wikstr om, 2000:
80)。
同时,合并也存在积极的评价。有人通过对肯塔基州的一个合并地区(来
克星顿 ) 费耶特, Lex ing ton-Fayet te)和一个/碎片化0( f ragmented)地区(合并
前的路易斯维尔 ) 杰斐逊)的比较发现,在税收和服务的满意度、政府的责任与
效率、公民的政治参与等政府绩效评估的主要方面, 前者均要优于后者( Hami-l
ton, 1999: 200 ) 202)。特别是在经济方面, 合并政府提高了投资者对整个大都
市区经济发展的预期, 中心城市基础设施和服务的改善发挥了对外来资金的
/引水0作用。1974年至 1999年,印第安纳波利斯市商业区实施了 50余个发展
项目,投资总额 32亿美元, 其中的 53. 6%来自于私人投资,非营利组织也占据
了大约 10%的份额,另外还有来自州政府和其他机构的资金。总的来看, 印第
安纳波利斯市每投入 1美元, 便从外界引来 5. 82 美元( Ro sentraub, 2000) ,城
市政府因为与私人部门的良好关系, 债券信用等级也上升到了最高的 AAA 级
( Duvall, 1999)。另外, 90年代以来,印第安纳波利斯/统一政府0在公共服务领
域推行的民营化和市场竞争在美国产生了广泛影响, 城市的政府部门同公司在
市场上展开了竞争。通过竞争和民营化, 1992 年之后节约经费约 1亿美元,精
简了约 1/ 4的政府雇员, 提高了政府部门的服务工作效率( Stephens & Wik-
st rom, 2000: 85)。
从各地的情况来看, 改革者的初衷是,在市县合并之后,由于政府机构合并
以及政府数量的减少,将收到精简政府机构、降低政府成本、减轻居民的税收负
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在城市居民抱怨郊区的同时, 郊区居民在税收问题上同样也感到不满。在
他们看来,合并政府未能实现降低税收的目标, 相反,整个大都市区的人均税收
还逐年增长。1969年到 1981 年间, 合并后的杰克逊维尔市人均税收以每年
























普雷斯在区域主义兴盛的 20世纪 60 年代就看到: /市县合并在政治上难以通
行,欲合并的市县无法保证获得足够的权力,来应对大都市区问题0 ( Adrian &





的路易斯维尔 ) 杰斐逊地区, 市县合并居然成为富裕的郊区对内城蓝领居民的














择理论的/阿喀琉斯之踵0( Sw anstr om, 2001)。以合并地方政府的方式创建区
域政府,是在地方政府规模小、数量多, 州与大量地方政府之间缺乏一个中间层
次政府的情况下,试图解决该问题的一种尝试,应该具有一定的现实合理性。
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